















































































































































2003年的政府工作 报 告 指 出 ：“推 动 县 域 经 济 发
展。”2004年的政府工作报告指出：“发展农产品加
工业等农村非农产业，壮大县域经济。”2005年的政
府工作报告指出：“发展乡镇企业，壮大县域经济。”
2006年的政府工作报告指出：“大力发展农村二、三
产业特别是农产品加工业，壮大县域经济，推进农村
劳动力向非农产业和城镇有序转移。”2007年的政
府工作报告指出：“积极发展农村二、三产业，特别是
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农产品加工业，大力推进农业产业化经营，支持龙头
企业发展，壮大县域经济，拓宽农民就业增收渠道。”
2009年的政府工作报告指出：“大力发展特色现代农
业，扶持农产品精深加工和销售，发展农村二、三产
业，加快小城镇建设，壮大县域经济。”2002以来，中
央有关文件频频围绕县域经济这个主题作了一系列
重要论述，标志着我国已进入县域经济大发展时期。
三、稳步推进“扩权强县”，为发展县域经济保驾
护航
早在计划经济时期，介于我国省（自治区、直辖
市）、县（旗）两级之间的地级是虚的，行政上的专员
是省长的代表，行署是省政府的派出机构，并不是一
级政府，也没有相应的政府部门，不能召开人大会
议，只设人大的联络机构。只有自治州（盟）和自治县
（旗）是例外。但是，1982以来，伴随着“市管县”和
“地改市”体制的推行，我国的虚三级实际上就变成
实三级，即省——市（地级）——县（县级市）。其中的
地级市不仅设置了与省级机构、县级机构相对应的
全套政府，行使管辖所属的县或县级市，并通过召开
人大会设立人大常委会。到2008年底为止，全国已有
282个地级市，成为凌驾于县以上的一级政府。在全
国的2861个县级单位中，只有海南省的县和个别县
是直属于省级，其他县都是隶属于地级市。
我国县域经济和社会发展，直接关系到80%以
上国民的民生，但我国现行的行政体制，包括“市管
县”体制，基本上还是属于权力和税收上收、责任下
移型体制。与这种体制相联系的必然是基层政府的
财力捉襟见肘，但基层政府往往又得直接承担着公
民社会保障的重任。由于基层政府的财力极其有限，
所属社区公民在教育、医疗、养老、住房等方面的社
会保障水平往往很低。现实的情况是：一方面是中央
财政收入迅速增长；另一方面是基层财政长期吃紧，
甚至背着巨额债务。尽管这些年来中央对地方政府
的转移力度不断加大，但基层政府的财政依然没有
好转。据测算，2005年乡村政府债务高达10000亿
元。基层政府财政不敷出，其出路只有一条，这就是
加重“三农”负担，削弱农村公共品供给。“市管县”体
制的负面效应还表现在，无论是财税完成、基建投资
新项目上马等，都是优先考虑市，即“重市轻县”；与
此相联系，市（地级市）政府的工作重心，一般都是放
在城区二、三产业，这就不利于城乡经济协调发展；
再加上县一级发展经济社会的自主权受到市一级很
大的限制，这就不利于调动县一级的积极性与主动性。
为了逐步克服“市管县”体制所造成的负面效
应，国家“十一五”规划提出，要理顺省级以下财政管
理体制，“有条件的地方可实行省级直接对县的管理
体制”,也就是“省管县”体制。“省管县”有两种类型：
一是财政省管县，即在财政预算编制上，由省直接对
县编制预算，在收入划分上也由省直接对县进行划
分，同时省也把转移支付、专项基金补助、资金调度、
债务管理等经济权限下放到县一级的一种管理体
制；二是行政省管县。市县平级，不仅在财政体制上，
而且在人事权、审批权、经济社会管理权都由省与县
直接打交道。十七届三中全会的《决定》，在论述扩大
县域发展自主权、增强县域经济活力和实力的同时，
也着重指出，在推进省直接管理县（市）财政体制改
革的同时，“有条件的地方可依法探索省直接管理县
（市）的体制”。[1] 2008年12月31日颁布的《中共中央
国务院关于2009年促进农业稳定发展农民持续增收
的若干意见》又指出：“稳步推进扩权强县改革试点，
鼓励有条件的省份率先减少行政层次，依法探索省
直接管理县（市）的体制。”[2] 为我们扩权强县指明了
方向。
在“省管县”体制改革方面，浙江省一直走在全
国的前列。浙江省持续10多年扩权强县改革的示范
效应，带动了其他地区的相应改革。到2007年6月，
全国实行财政体制省管县的有河北、山西、海南、辽
宁、吉林、黑龙江、江苏、浙江、安徽、福建、江西、山
东、河南等18个省份，加上北京、上海、天津、重庆4个
直辖市，共有22个省市（直辖市）的财政体制实行“省
管县。”2009年7月9日财政部公布了推进“省直管
县”财政改革的意见，明确提出到2012年底前将在全
国大部分地区推进这一改革。随着省管县体制的实
行，我国的县域经济必将迎来更广阔的发展空间。
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